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Abstract: This paper considers the intension, expression and causes of China 's fiscal contingent liability and pro-
poses some solutions. China 's f iscal contingent liability is mainly expressed in the following two aspects: apparent fiscal
contingent liability and inapparent fiscal contingent liability. Its causes include both internal factors like the government
itself and the fiscal system and external factors like the natural environment and economic environment. In view of the de-
cept iveness and uncertainty of fiscal cont ingent liability and the potent ial danger it may present to China 's fiscal safety,
prudent measures must be talen to tackle the problem.
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随着我国市场经济的发展, 风险意识日渐深入人心。人们已开始关注财政风险, 但对于财政或有负债











担。当然这些的特定事项确实发生了, 政府潜在的债务才会变成现实的债务, 因此, 财政或有负债带有极
大的隐蔽性。
综上, 可以归纳出财政或有负债的基本涵义: 是由政府或与政府有密切相关的组织其过去的行为或事










1. 政府担保的公共部门的 /准国债0。在国家财力非常有限而社会资金比较充裕的情况下, 为了加快
基础设施建设, 国家允许某些政府部门和金融机构发行由政府担保的债券, 如近些年来我国一些行业主管
部门、政策性银行发行的铁路债券、电力债券、三峡债券、金融债券等等。据统计, 1999年公共部门债
券余额达到7324亿元, 比 1995年增加 4969亿元。公共部门债务与财政收入之比由 1995年的0. 38B1提高
到1999年的 0. 64B1。公共部门债务余额占GDP 的比重由 1995年的 4%提高到 8. 9%。由于政府是公共部
门债务担保者, 这些部门发行的债券如同国债一样也构成政府的债务压力。而且由于有政府担保, 在目前
体制下, 产权关系不清晰, 权债不明确, 法制不健全, 这些资金的使用效率并不高, 并可能存在 /道德风
险0 问题, 一旦以后出现还款困难必然使政府财政形成现实负债。
2. 地方政府担保融资的各种债务。这种担保债务既有内债也有外债, 且数额不少, 如湖北省某市财








券, 这隐藏着巨大的债务风险。一旦资金使用效益差, 形成呆坏账, 贷款无法归还时, 最终也是要由财政
进行清偿。
4. 国家保险体系的政府担保。政府对于银行存款、粮食保护价、最低限度的养老金支付、地震与洪
涝灾害等进行公开承诺的担保, 一旦损失真正发生, 财政必然要承担, 且数额可能极其巨大。
(二) 隐性的财政或有负债。虽然政府没有承诺这类债务的清偿义务, 但是当出现这类负债时, 政府
迫于公众和利益集团压力, 作出道义上的援助, 从而形成财政的或有负债。在我国, 这类隐性的财政或有
负债主要有如下:
1. 计划外债务、隐性外债。地方政府为促进本地区社会经济的发展或追逐 /政绩0, 进行了大量的建
设。但地方政府的财力有限, 因此, 在明知国家不允许地方政府发行债务的情况下, 仍然滥用权力大肆借
债, 形成了大量的债务。这些计划外债务一旦发生偿还危机, 最终都会转嫁到中央财政上来。同时, 由于
我国外债管理体制的不完善, 一些单位通过种种方式间接举借外债, 形成了大量的隐性外债。据国际结算













债。经验表明, 当一国金融体系出现危机时, 通常依靠政府来提供资金援助。据世界银行统计, 1997年,
阿根廷、匈牙利、意大利、波兰、瑞典等国财政对国内银行体系的这种或有性支持所产生的或有财政成本




用, 当国内外金融出现危机时, 中央财政将不得不参与国际性的援助计划方案。同时, 当资本外逃现象严






1. 自然环境的影响。自然环境的恶化, 会导致财政治理环境的或有负债的增长; 各种自然灾害也是
导致财政或有支出的成因之一。









象, 这在将来会形成政府的实际负债。更为严重的是, 长期以来人们的观念总是认为, 当各种风险出现
时, 政府必定会出面营救, 从而形成 /道德风险0。
2. 信息不对称和不透明。在基础设施建设或其他公共建设中, 存在多层的委托代理关系, 政府 (委
托人) ) ) ) 主管部门 (代理人)、主管部门 (委托人) ) ) ) 具体建设或经营单位 (代理人) 等, 由于信息
的不对称和透明度低, 委托者 (政府) 无法对代理人 (建设经营单位等) 实行有约束力的契约关系。一旦
出现风险, 所有的代理人都会将风险往政府转移, 导致财政或有负债转变为现实负债。
3. 政府行为的机会主义。由于以财政担保的方式既能够解决投资资金的困难, 又不形成财政的现实
支出, 具有很好的隐蔽性。因而, 许多政府官员采取机会主义的态度, 不对担保项目进行科学论证和积极
监督, 而将这种或有负债推向后期, 从而在中期或长期, 在一定条件下, 增大了财政的额外列支要求。
4. 财政体制建设不完善。其主要表现在如下几方面: 第一, 政企关系仍不明确, 没有真正按照公共
财政的要求处理两者关系。在现实情况中, 仍然存在着财政包揽过多的问题, 财政不仅参与基础设施的投
资建设, 也参与了部分竞争性行业的投资, 正是由于许多政府行为的参与, 一方面容易引起企业行为的道
德风险, 另一方面也使公众形成预期, 一旦发生风险, 必然使政府财政被迫卷入。更有甚者, 如果政府与
这些企业、银行之间事先没有划清风险分担的职责, 则一旦或有性的坏事件发生, 政府势必承担全部的风
险。第二, 各级政府之间的事权、财权分配关系不一致, 财政分税制体系不完善。虽然我国已经进行了分









表现形式来看, 财政或有负债不仅确实存在, 而且其危害很大, 因此, 需要提请政府重视现实行为的未来
或有负债风险。在作出相关决策时, 要兼顾未来的财政或有负债风险。








此外, 要增强透明度, 这是目前世界各国财政管理改革的趋势。只有透明公开, 才能保证有效的监
督。
(三) 完善财政体制建设。首先, 进一步规范政企关系。按照公共财政的要求规范政府与市场的关系,
对于竞争性领域, 财政尽量少介入, 将这部分市场风险转嫁给私人单位; 对于公共性领域, 可以吸引私人
的资本, 实行资本多元化, 并明确政府与企业之间的职责划分, 确定政府与企业的风险责任的承担份额,
减少政府由于全额担保带来的 /道德风险0。政府对自己难以控制、管理的担保投资项目可以采用政府直
接补贴的方式; 对不属于政府担保范围的负债要划清界限, 不能由政府一概承担, 以提高投资者的风险防
范意识。其次, 进一步完善财政分级体制改革。进一步探索各级政府间事权与财权的具体划分, 给予地方
政府一定的发债权限, 真正做到事权与财权的一致性, 并进一步规范地方政府行为, 尽量减少地方政府行
为的或有负债风险。同时, 也要明确各级政府之间的职责与风险承担的界限, 减少地方政府的道德风险。
最后, 加快配套制度改革, 如社会保障制度等的改革, 增强市场抗御风险的能力, 从而减少政府财政或有
负债压力。
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